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1. Uvod

Srbija, kao zemlja u tranziciji, prolazi i kroz tranziciju svoje državne uprave. Po mnogim autorima, napredak u sprovođenju tranzicije se upravo i može meriti reformom državne uprave, politika koje ona sprovodi i odnosom državne uprave prema građanima. Ključni aspekt se odnosi na, sa jedne strane, prenošenje nadležnosti u kreiranju politika sa partije na državnu upravu, a sa druge strane, kroz kontrolu implementacije tih politika osigurati zakonitost procesa i jednakost svih građana pred državnim organima.

Osnovni proklamovani ciljevi Vlada od demokratskih promena do danas su obuhvatali pre svega ekonomski razvoj, vladavinu prava i demokratizaciju društva. Svima je jasno da se ovi ciljevi ne mogu ostvariti bez stabilne, kompetentne i poštene državne uprave. Proces reforme državne uprave je uglavnom dugotrajan i veoma kompleksan čak i u visokorazvijenim državama. Situacija je značajno komplikovanija u zemljama u tranziciji zbog mnogobrojnih problema nagomilanih u prethodnom periodu.

Vlada Republike Srbije je, imajući sve ovo u vidu, donela Strategiju reforme državne uprave, kao osnovni dokument kojim se definišu pravci delovanja u budućem periodu. Krajnji cilj reforme, kako je definisan Strategijom, je: «...obezbediti visok kvalitet usluga građanima i stvoriti takvu državnu upravu u Srbiji koja će značajno dopšrinositi ekonomskoj stabilnosti i kvalitetu državnog standarda, đto je od presudnog značaja za kvalitet i efikasnost ekonomskih i socijalnih reformi».

Treba imati u vidu da, iako je situacija u državnoj upravi relativno loša, ipak nije tako loša kao što je bila u drugim državama u tranziciji 5 godina  posle demokratskih promena. Jedan od razloga za ovakvu situaciju se može naći u tradiciji državne uprave u Srbiji, koja je zasnovana na detaljnom pravnom regulisanju svih procedura. Ovakav sistem se u velikoj meri zadržao do početka 90-ih godina. Iako je u narednih 10-ak godina sistem u velikoj meri narušen i kompromitovan, ipak se može reći da je državna uprava u Srbiji 2000. godine bila na višem profesionalnom nivou od mnogih državnih uprava drugih bivših socijalnističkih država 1990. godine. Strogo legalistički pristup, uz striktna interna pravila, ukoliko se ispravno koristi za sprovodjenje poštenih i pravednih zakona, može dovesti do dobrog ishoda. Međutim, 90-ih godina, ovakva relativno disciplinovana i profesionalna uprava postaje moćan alat u rukama nedemokratskog režima. Donošenje novih zakona, koji su državnoj upravi davali mnogo diskrecionih prava, uz sprovodjenje politički motivisane politike unapređenja, je dovelo do brojnih zloupotreba i širenja korupcije. 

Sve u svemu, može se konstatovati da je 2001. godine nova Vlada nasledila prilično tešku situaciju. Upravu je u međuvremenu napustilo mnogo kvalitetnih ljudi, tako da su dominantno mesto zauzimali ljudi koji su tu ostali ili zato što nisu imali gde drugde da odu, ili zato što su na tom mestu mogli da dobro zarade na izdavanju raznih vrsta saglasnosti, dozvola, mišljenja i slično.  Takođe, državna uprava je u potpunosti izgubila autoritet i poštovanje građana koje je nekada imala. 

Nepostojanje jedinstveno dogovorenog koncepta i pravca reforme, uz mnogobrojne parcijalne inicijative, je dodatno iskomplikovalo situaciju. Brojni donatoriski projekti, čiji je osnovni cilj bila izgradnja institucija, su se često svodili na kupovinu ekpertskih usluga. Ta ekspertiza obično nije ostajala u upravi kada bi se projekat završio. Pored donatorskih projekata, mogu se identifikovati i još dva relativno velika talasa promena u upravi. Prvi se odnosi na preuzimanje funkcija bivše savezne uprave. Time je republička Vlada na sebe preuzela i aktivnosti vezane za ekonomske odnose sa inostranstvom, celu Upravu carina i brojne inspekcije. Po podacima Ministarstva za državnu upravu i lokalnu samoupravu, prenos ovlašćenja i ljudi sa saveznog na republički nivo je doveo do povećanja broja zaposlenih u republičkoj upravi sa oko 8000 na preko 27000. Jasno je da bi efekti ovakve promene i u razvijnim zemljama bili dramatični.

Takođe, kao rezultat nemogućnosti da se brzo i efikasno reformišu postojeće institucije, došlo je do formiranja brojnih novih organa, pre svega agencija. Iako se njihovo osnivanje često moglo okarakterisati kao opravdano i potrebno, ipak je dolazilo i do osnivanja suvišnih institucija, sa nejasnim mandatom i sa nadležnostima koje su se preklapale sa već postojećim institucijama.

Što se tiče broja i nadležnosti ministarstava, oni nisu nikada bili podvrgnuti analizi. Zato se i stekao utisak da je broj ministarstva pre bio u funkciji zadovoljavanja političkih apetita svih članova koalicija, a ne u funkciji optimalne organizacije državne uprave, sa aspekta pružanja što kvalitetnije i efikasnije usluge poreskim obveznicima.

Savremeni svet se jako brzo menja i, samim tim, uloga države. Globalizacija i integracija u svetsku privredu nameću nove zahteve državi. Od zaštitnika domaće privrede i učesnika na tržištu, čiji je cilj da «pomogne» i «podstakne» privredne aktivnosti domaćih subjekata, država se sve više okreće ka ulozi nekoga ko isključivo propisuje pravila igre i poštovanje tih pravila. Državna uprava i političari, nenaviknuti na ovakvo ponašanje, moraju značajno promeniti svoj odnos.

Proposivanje pravila igre i obezbeđivanje poštovanja tih pravila, zahtevaju donošenje odluka zasnovanih na, sa jedne strane znanju, a sa druge strane na sagledavanju političke realnosti. 

Pored generalne reforme državne uprave, u smislu profesionalizacije i depolitizacije, čini se da će jedan od najvećih problema predstavljati upravo podizanje intelektualnih i stručnih kapaciteta, kako bi odluke koje se donose bile zasnovane na diskusiji ljudi koji znaju kakve su alternative moguće, kao i efekte do kojih bi različite alternative dovele. Ovaj problem je još izraženiji kada govorimo o zaista strateškim odlukama, koje najčešće imaju efekte na više sektora, pa samim tim prevazilaze nadležnosti jednog ministra.

Za sada takav kapacitet ne postoji u državnoj upravi, ili bar ne postoji kao institucionalizovan sistem podrške donosiocima odluka, odnosno Vladi. Odluke se često donose neosnovano, bez prave diskusije i ne uzimajući u razmatranje alternativne metode rešavanja postojećih problema.

2. Ministarstva i kapaciteti ministarstava za donosenje strateških odluka

Mandati ministarstava su određeni Zakonom o ministarstvima, a unutrašnja organizacija Pravilnikom o sistematizaciji radnih mesta, koja mora biti u skladu sa Uredbom o načelima za organizaciju i sistematizaciju radnih mesta.

Navedena Uredba predviđa podelu ministarstava na određeni broj sektora. Pored sektora, moguće je obrazovati i sekretarijat i kabinet ministra. Predviđeno je da se sektor u ministarstvu obrazuje za izvršavanje poslova koji predstavljaju zaokruženu celinu unutar organa. Sektorom rukovodi pomoćnik ministra, koji za svoj rad i rad sektora odgovara ministru. Pomoćnike ministara bira i razrešava Vlada na predlog resornog ministra,

Sekretarijat se obrazuje za izvršavanje zajedničkih poslova od značaja za celo ministarstvo, a obično vezano za pravne i administrativne poslove. Sekretarijatom rukovodi sekretar ministarstva, koji za svoj rad i rad sekretarijata odgovara ministru.

Kabinet ministra obrazuje se za poslove savetodavne i protokolarne prirode, poslove vezane za odnose sa javnošću, kao i za poslove organizacione i administrativno-tehničke prirode značajne za rad ministra. U kabinetu se radni odnos zasniva na neodređeno vreme i na određeno vreme - po pravilu dok traje mandat ministra. Broj zaposlenih u kabinetu svakog ministra određuje Vlada posebnim aktom, na predlog ministarstva nadležnog za upravu, vodeći računa o broju zaposlenih u ministarstvu. Kabinetom ministra upravlja šef kabineta koga na to radno mesto raspoređuje ministar i koji za svoj rad i rad kabineta odgovara ministru.

Odlukom o broju zaposlenih u kabinetima ministara je, u skladu sa veličinom ministarstava, predviđen sledeći maksimalan broj zaposlenih:

1) u kabinetu ministra finansija do 8

2) u kabinetu ministra pravde, kabinetu ministra poljoprivrede, šumarstva i vodoprivrede i kabinetu ministra trgovine, turizma i usluga do 7

3) u kabinetu ministra za kapitalne investacije, kabinetu ministra rada, zapošljavanja i socijalne politike, kabinetu ministra nauke i zaštite životne sredine, kabinetu ministra prosvete i sporta i kabinetu ministra zdravlja do 6

4) u kabinetu ministra za državnu upravu i lokalnu samoupravu, kabinetu ministra privrede, kabinetu ministra rudarstva i energetike, kabinetu ministra za ekonomske odnose sa inostranstvom i kabinetu ministra kulture do 5

5) u kabinetu ministra vera i kabinetu ministra za dijasporu do 3

Što se tiče kabineta ministra, on uglavnom obavlja poslovne prepiske ministra sa drugim državnim organima, komunikaciju sa medijima i slično. S obzirom na to da su pomoćnici ministara funkcioneri koje bira Vlada na predlog ministra, ministar ima veliku slobodu u odabiru svojih najbližih saradnika. Kada se situacija bude promenila u smislu da će pomoćnici ministra biti svedeni na status državnih činovnika, verovatno će uticaj samog kabineta ministra i njegovih savetnika biti veći. 

U okviru sektora i sekretarijata se mogu obrazovati odeljenja, odseci i grupe. Odeljenje se obrazuje za međusobno povezane poslove koje treba objediniti tako da ih vrši najmanje osam zaposlenih. Odsek se obrazuje za međusobno srodne poslove koji zahtevaju neposrednu povezanost i organizacionu posebnost i koji objedinjuju rad najmanje pet zaposlenih. Grupa se obrazuje za međusobno povezane normativne i studijsko-analitičke poslove koji objedinjuju rad najmanje troje zaposlenih.

Odeljenjem rukovodi zaposleni na radnom mestu načelnika odeljenja, odsekom - zaposleni na radnom mestu šefa odseka, a grupom - zaposleni na radnom mestu rukovodioca grupe. Načelnika odeljenja, šefa odseka i rukovodioca grupe raspoređuje na rukovodeća radna mesta funkcioner.

U ministarstvu takođe može da se obrazuje i projektni centar, kao unutrašnja jedinica izvan sektora i sekretarijata. Projektni centar obrazuje se za izvršenje stručnih projekata, naročito ako proizlaze iz međunarodne saradnje i ako njihov obim nije dovoljno veliki da bi opravdao obrazovanje posebnog organa ili organizacije. Projektni centar ima poseban položaj u organu, u skladu sa aktom koji je prethodio njegovom obrazovanju. 

U ministarstvima sa više zamenika ministara, ministar svakog od njih zadužuje da vodi stručni rad u zaokruženoj celini poslova široj od sektora. Broj zamenika ministra u svakom ministarstvu određuje se Pravilnikom. Iskustvo sa menjanjem Vlade u Srbiji 2004. godine pokazuje da su skoro svi zamenici ministara bili promenjeni posle dolaska nove Vlade. 

Kao što se iz navedenog pravnog okvira može videti, u ministarstvima Vlade Republike Srbije je struktura veoma centralizovana i birokratizovana, sa naglaskom na formalnoj strukturi, a ne na ljudima koji unutar njih rade. 

Pravilnicima o sistematizaciji radnih mesta su detaljno propisani poslovi kojima zaposleni treba da se bavi. Ovi dokumenti su veoma važni za zaposlene, jer oni uglavnom očekuju da izvršavaju samo one dužnosti koje su formalno i eksplicitno zahtevane od njih, ali takođe i odbijaju da urade ono što nije navedeno u opisu posla. 

To, međutim, ne mora da bude negativno. Pozitivan aspekt je što kada se strateški ciljevi postave u “papirnoj” formi i usvoje od nadležnih organa, ti ciljevi bivaju prihvaćeni kao obaveza. U tom smislu nasleđe legalizma, poštovanja autoriteta i formalnosti može dobro poslužiti pri reformi ponašanja državnih službenika.

2.1 Strateško planiranje, monitoring i izveštavanje

Strateško planiranje na nivou ministarstva je tek u povoju. Početak ovakvog pristupa se može okarakterisati kao povoljan. Međutim, određeni nedostaci se mogu već sada uočiti. Planiranje se obično pojedinačno vrši na nivou sektora u okviru ministarstva. Neki sektori planiraju unapred, dok neki drugi ne pokazuju inicijativu. Sektori za planiranje, budžetiranje i analizu postoje u svim većim ministarstvima, ali se njihova uloga uglavnom svodi na jednostavno spajanje planova i budžeta pojedinačnih sektora.

Kada su u pitanju aktivnosti strateškog planiranja, neka ministarstva su ispred drugih u tim procedurama. Strategija ministarstva, kao osnova za buduće aktivnosti, u mnogim slučajevima još nije napisana. 

Organizacione šeme ministarstava su prilogođene strateškim prioritetima samo u nekim ministarstvima, poput, na primer, ministarstva poljoprivrede, šumarstva i vodoprivrede. Takođe, najveća ministarstva imaju i sektore ili odeljenja koja se bave evropskim integracijama Ova odeljenja, su često ključna u okviru ministarstava za stvaranje jedinstvenih i koherentnih pozicija po pitanju formiranja strategije, strateškog razvoja i planiranja, međunarodnih aktivnosti, koordinacije donatorskih aktivnosti i slično.

Kao jedan od osnovnih problema u funkcionisanju ministarstava je identifikovan nedostatak međusektorske saradnje i razmene informacija u okviru ministarstva. Kada određeni dokument napusti sektor, kao da prestaje svaka komunikacija i prenos informacija o njegovoj daljoj sudbini. Mnogi sektori jednostavno nemaju informacije o planovima Vlade ili ministarstva za narednu godinu. 

Dodatnu specifičnost predstavlja formiranje ministarstava gde su neke jedinice spojene zajedno bez uzimanja u obzir sveobuhvatnog strateškog usmerenja. S obzirom da su se ove promene dešavale praktično preko noći, spajanje je izvedeno mehanički, lepljenjem različitih struktura, bez bilo kakve analize izvoljivosti i korisnosti ovakvih rešenja. Dobijena su ministarstva sa velikim sektorima, bez neophodnih veza između sektora. 

Sektori obično prave svoje pojedinačne planove rada koji se posle samo mehanički objedinjuju u radni plan ministarstva, obično bez ikakve sinhronizacije. To znači da opšti plan nije sinteza prioriteta, već spoj želja različitih sektora. Takođe, često nema ni saradnje između operativnih sektora i sektora koji su zaduženi za budžetiranje, planiranje kadrova, tako da su planovi i ciljevi operativnih sektora često nerealni i neostvarivi.

Iako su procesi praćenja i izveštavanja definisani u nekim sektorima, nedostaje koordinacija na nivou ministarstva, koja je uglavnom veoma površna, dok su pokazatelji rezultata krajnje neodređeni. Sprovođenje ciljeva se vrši na nivou sektora. Rezultati se ne mere kompletno i tačno, a kriterijumi se često postavljaju tek nakon završenog posla, a ne na osnovu prethodno definisanih standarda. U većini slučajeva kontroliše se sam proces, odnosno način rada, a ne rezultati. Evaluacija takođe ostaje ozbiljan problem, jer ne postoje jasno definisani mehanizmi za ocenu rezultata i aktivnosti unitar institucija. Takođe, nije definisana jedinica koja bi kreirala instrumente evaluacija i pratila ocenu projekata i aktivnosti. 

Glavni problemi se odnose na praćenje aktivnosti između pojedinačnih sektora ministarstva i uprave samog ministarstva. Drugim rečima, iako pomoćnici kontrolišu svoje zaposlene, ne postoji kontrola na opštem nivou. Sekretarijat, ili kabinet ministra bi trebalo da preuzmu tu ulogu, što bi doprinelo razvoju jedinstvenih kriterijum za praćenje i izveštavanje.

Problem na koji se ministarstva često žale je nepostojanje strateške planske jedinice na nivou Vlade koja bi se bavila dugoročnim strateškim razvojem i planiranjem sredstava. Iako postoje određeni začeci ovakvih inicijativa (Srednjpročni makroekonomski okvir, kao i inicijative u okviru ministarstva za ekonomske odnose sa inostranstvom), neophodan je dalji napredak u tom pravcu i stvaranje razvojnih instumenata na osnovu iskustva u Evropskoj uniji sa Nacionalnim planom razvoja i slično.

2.2 Ocena kapaciteta

Svodna ocena rada ministarstava u Srbiji teško da može da bude pozitivna. Iako ima dobrih primera, generalno stanje je loše, posebno po pitanju poznavanja stranih iskustava, procene efekata propisa i uopšte formulisanja politika. 

Može se sa sigurnošću reći da se prosečan ministar u Srbiji ne može osloniti na zaposlene u ministarstvu kako bi formulisao i sproveo optimalnu politiku. Iako je mnogo novca, kako domaćeg, tako i donatorskog ušlo u državnu upravu, rezultati su veoma limitirani, posebno u oblasti definisanja i kreiranja politika. Za potreban savet u smislu donošenja strateške odluke, ministar se po pravilu mora obratiti nekom van ministarstva. 

Imajući ovo u vidu, međunarodni razvojni partneri (pre svega Svetska Banka, USAID, UNDP i  EU) su pokrenuli niz projekata kako bi, sa jedne strane podigli kapacitet postojećih institucija, a sa druge strane obezbedili spoljnu podršku Vladi i ministarstvima. Naravno, kod donošenja nekih jako bitnih odluka, donatori su sami pružali, a ponekad i nametali, savet.

3. Vlada i stalna radna tela Vlade 

Sadašnja Vlada Republike Srbije ima 17 ministarstava, jednog predsednika i jednog potpredsednika Vlade. To predstavlja značajno smanjenje broja članova Vlade u odnosu na prethodnu Vladu koja je imala od 4-6 potpredsednika.

Vladajuću koaliciju čine predstavnici 5 stranaka, odnosno 3 koalicije, a predstavnici još dve stranke podržavaju Vladu u skupštini. To predstavlja značajno smanjenje u odnosu na prethodnu Vladu u kojoj su se nalazili predstavnici 10 stranaka, a koju je podržavalo 18 stranaka u Narodnoj skupštini. Takođe, bitnu razliku u odnosu na sastav prethodne Vlade predstavlja i činjenica da u Vladi nema nestranačkih ličnosti.

Ustavom i zakonima Republike Srbije je definisana uloga Vlade u vođenju politike i donošenju propisa. Akta za razmatranje i odlučivanje na sednici Vlade podnosi ministarstvo ili drugi organ u čijem je delokrugu materija na koju se akt odnosi. 

U pripremi nacrta zakona ili drugog propisa koji donosi Vlada, ministarstvo koje ga predlaže mora da pribavi mišljenja svih drugih ministarstava kad materija koja se uređuje zadire u njihov delokrug ili je od interesa za njih.  Pored toga, predlagač mora da pribavi i mišljenja i Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo (o usklađenosti akta sa drugim propisima i pravnim sistemom) i Ministarstva finansija (kad je za sprovođenje akta potrebno obezbediti finansijska sredstva i ako se predlažu promene u finansijskom sistemu). Takođe, u određenim slučajevima, potrebna su i mišljenja Republičkog javnog pravobranilaštva (kad se aktom stvaraju ugovorne obaveze Republike), Ministarstva pravde (kad se propisuju krivična dela ili utvrđuje nadležnost sudova) i Kancelarije za pridruživanje Evropskoj uniji (kad je u pitanju usklađivanje sa propisima Evropske unije).

Ministarstva, kojima je dostavljen na mišljenje nacrt zakona ili drugog propisa drugog propisa dužni su da o svojim stavovima upoznaju predlagača u roku od sedam dana od dana njihovog prijema. Za nacrte sistemskih zakona, kojima se značajno menja uređivanje određene oblasti, rok za dostavljanje mišljenja ne može biti kraći od 15 ni duži od 30 dana. 

Nacrt zakona ili drugog propisa koji donosi Vlada, podnosi se Vladi sa obrazloženjem. Obrazloženje mora da sadrži:

1) ustavni, odnosno pravni osnov;

2) razloge za donošenje akta, koji posebno sadrže: određivanje problema koji akt treba da reši, ciljeve koji se donošenjem akta postižu, da li su razmatrane druge mogućnosti za rešavanje problema izuzev donošenja akta i koje, i zašto je donošenje akta najbolje za rešavanje problema;

3) objašnjenje osnovnih pravnih instituta i pojedinačnih rešenja;

4) procenu iznosa finansijskih sredstava potrebnih za sprovođenje akta;

5) analizu efekata akta, koja podrazumeva sledeća objašnjenja: na koga i kako će najverovatnije uticati rešenja predložena u aktu, koji su troškovi koje će primena akta izazvati građanima i privredi, posebno malim i srednjim preduzećima, da li su pozitivni efekti donošenja akta takvi da opravdavaju troškove, da li akt stimuliše pojavu novih privrednih subjekata na tržištu i tržišnu konkurenciju, da li su sve zainteresovane strane imale priliku da iznesu svoje stavove o aktu i koje će mere tokom primene akta biti preduzete da bi se ostvarili razlozi donošenja akta. Ako obrađivač smatra da obrazloženje akta ne treba da sadrži analizu efekata akta, dužan je da to posebno obrazloži;

6) opšti interes zbog koga se predlaže povratno dejstvo, ako nacrt zakona sadrži odredbe za koje se predviđa povratno dejstvo;

7) razloge za donošenje zakona po hitnom postupku, ako je predložen hitan postupak;

Kao prilog nacrtu zakona predlagač mora da dostavi i Izjavu o usklađenosti nacrta zakona sa propisima Evropske unije, odnosno izjavu da ne postoje odgovarajući propisi Evropske unije sa kojima nacrt zakona treba da bude usklađen. Materijal podoban za razmatranje na sednici Vlade obrađivač dostavlja Generalnom sekretarijatu Vlade najkasnije pet dana pre održavanja sednice, osim ako Vlada drugačije ne zaključi.

Kao što se iz navedenog može videti, uslovi za stavljanje nekog materijala na dnevni red su veoma restriktivni, odnosno formalno se zahteva veoma iscrpna analiza efekata svakog predloženog akta. Međutim, u stvarnosti, analiza efekata zakona i dugih propisa je veoma površna i uglavnom se svodi na procenu sredstava koje država mora da izdvoji za sprovođenje propisa. Čini se da bi detaljnije propisivanje metodologije izrade analiza procene efekata moglo da pomogne, kao i jasnije definisanje toga čija je odgovornost priprema takvih analiza. Takođe, može se primetiti da se mogućnost donošenja propisa po hitnom postupku relativno često zloupotrebljava.   

Sednica Vlade saziva se najkasnije tri dana pre održavanja. Sednica se može izuzetno sazvati i u kraćem roku, o čemu odlučuje predsednik Vlade. Uz saziv sednice, članovima Vlade dostavlja se predlog dnevnog reda, zapisnik sa prethodne sednice, materijali za odlučivanje i izveštaji radnih tela.

Vlada može da odlučuje kada postoji kvorum, a koga čini većina članova Vlade. Vlada odlučuje većinom glasova članova Vlade prisutnih na sednici. Potrebna je većina glasova svih članova Vlade kada se radi o podnošenju kolektivne ostavke, o razmatranju akta za promenu Ustava Republike Srbije i o predlogu budžeta i završnog računa budžeta Republike Srbije. Glasanje na sednicama Vlade i odbora je javno. 

Poslovnikom Vlade Republike Srbije je takođe predviđeno da radi efikasnijeg rada Vlade u vođenju politike Republike Srbije i izvršavanju zakona, usklađivanju rada ministarstava i u pripremi akata i drugih materijala za sednicu Vlade, Vlada obrazuje odbore i komisije, kao stalna radna tela.

Odbori Vlade Republike Srbije su:

1) Odbor za pravni sistem i državne organe;

2) Odbor za privredu i finansije;

3) Odbor za javne službe.

Odbor za pravni sistem i državne organe ima ovlašćenje da razmatra nacrte zakona i drugih propisa koje donosi Vlada, a koja se pre svega odnose na zaštitu bezbednosti Republike Srbije i njenog ustavnog uređenja; zaštitu života, lične i imovinske sigurnosti građana; organizaciju i način rada Vlade; organizaciju, rad i nadležnost ministarstava, sistem državne uprave; krivično zakonodavstvo; teritorijalnu organizaciju Republike; usaglašenost predloga zakona, drugih propisa i opštih akata sa pravnim sistemom, kao i druge poslove u oblasti pravnog sistema i državnih organa.

Odbor za privredni sistem ima ovlašćenje da razmatra nacrte zakona i drugih propisa koje donosi Vlada i koja se pre svega odnose na strategiju i politiku razvoja Republike Srbije;  regionalni razvoj; privataziciju; restrukturiranje preduzeća; javna preduzeća; razvoj privatnog preduzetništva; energetiku i rudarstvo urbanizam, planiranje i uređenje prostora; građevinarstvo; razvoj poljoprivrede; saobraćaj; telekomunikacije; poštanski saobraćaj; ekonomske odnosa sa inostranstvom; finansijsko tržište; sistem i politiku javnih prihoda i javnih rashoda; druge poslove u oblasti privrede i finansija.

Odbor za javne službe razmatra nacrte zakona i drugih propisa koje donosi Vlada i druga pitanja koja se pre svega odnose na: razvoj i unapređenje naučnoistraživačke delatnosti; politiku obrazovanja; politiku u oblasti kulture; zdravstvo; penzijsko i invalidsko osiguranje;; socijalnu zaštitu; druge poslove u oblasti javnih službi.

Stalno radno telo čine predsednik, zamenik predsednika i određeni broj članova koji ne može biti manji od tri. Predsednika stalnog radnog tela imenuje Vlada, po pravilu iz reda potpredsednika Vlade. Zamenika predsednika stalnog radnog tela imenuje Vlada iz reda članova Vlade. Članove stalnog radnog tela Vlada može imenovati iz reda članova Vlade i lica koja postavlja Vlada. Većinu članova stalnog radnog tela moraju činiti članovi Vlade. 

Predsedniku stalnog radnog tela u pripremanju sednice stalnog radnog tela pomaže sekretar stalnog radnog tela, koji obavlja koordinaciju sa ministarstvima, i koordinira rad zaposlenih koji obavljaju stručne poslove za potrebe stalnog radnog tela. Stručne i administrativno-tehničke poslove za potrebe stalnih radnih tela obavlja Generalni sekretarijat Vlade.

Za razmatranje pitanja vezanih za vođenje politike Vlade u određenim oblastima, odnosno za obavljanje određenih zadataka, Vlada može obrazovati i povremena radna tela (savete, komisije, radne grupe, ekspertske grupe i dr.). Predsednik i članovi povremenih radnih tela mogu biti članovi Vlade, ali i druga lica - stručnjaci za određene oblasti. Zadaci i sastav povremenih radnih tela utvrđuju se aktom o njihovom obrazovanju.

Sednici odbora obavezno prisustvuju predstavnik Ministarstva finansija i predstavnik Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo. Odbor može da zaključi da se materijal vrati na doradu obrađivaču. O razmatranom materijalu odbor podnosi Vladi izveštaj koji sadrži predlog zaključka kao i konstatacije i ocene, naznaku da li se predlagač materijala saglasio sa utvrđenim stavovima odbora i izdvojena mišljenja članova odbora. Ako predlagač nije saglasan sa stavovima odbora, sporna pitanja se unose u izveštaj. 

Sednice Vlade uglavnom traju oko dva sata. S obzirom na obim materijala koji se uobičajeno razmatra (nekoliko desetina različitih odluka), jasno je da sednice Vlade ne mogu da služe za suštinsku raspravu i donošenje strateških odluka. Najveći deo vremena uglavnom prođe na donošenje administrativno-tehničkih odluka, vezanih za, na primer, davanja saglasnosti državnim organima da otuđe imovinu, ili na usvajanje izveštaja državnih organa.

Takve odluke se uglavnom donose na formalnim ili neformalnim sastancima manjeg broja relevatnih ministara, uključujući predsednika ili potpredsednika Vlade, u zavisnosti od teme. Nakon tih dogovora, odbori i Vlada uglavnom samo formalno potvrđuju već postignute dogovore. Samim tim, s obzirom na to je većina odluka već unapred doneta, Vlada i odbori u 99% slučajeva jednoglasno prihvataju predloge. S vremena na vreme, ali veoma retko, se desi da na odbor dođe predlog koji nije usaglašen ili koji nema pozitivna mišljenja svih relevatnih institucija. U takvim situacijama se nalaže predlagaču da se stavovi usaglase.

Iz svega navedenog se može zaključiti da Vlada, iako zadužena za koordinaciju i usmeravanje rada ministarstava, u velikoj meri služi samo kao telo koje formalno odobrava već dogovorene predloge. U tom smislu, stiče se utisak da odbori imaju malo veću ulogu jer se dešava da se na njima raspravljaju određeni predlozi i čak da se vraćaju predlagaču na doradu. Suštinski, prava koordinacija i usaglašavanje se dešavaju pre slanja materijala na odbore i Vladu.

4. Centralne vladine institucije

Centralnim vladinim institucijama se u literaturi smatraju sve institucije koje pružaju direktnu podršku vladi, vladinim odborima, predsedniku i potpredsednicima vlade. U sistemima u kojima je vlada organ koji razmatra zakonske predloge i razmatra pitanja iz najšireg spektra, ove centralne institucije imaju izuzetno važnu ulogu. Pre svega, vlada i odbori razmatraju ogromnu količinu dokumentacije, tako da je neophodno pripremiti materijale i dostaviti svim članovima. Pored ovog tehničkog posla, potrebno je analizirati i zakonitost predloženih akata, a često ove institucije obavljaju i suštinsku analizu predloga, sa aspekta efekata koje će predložene mere imati na stanovništvo. Takođe, razmatraju se i političke implikacije mera.

Sve u svemu, tradicionalne aktivnosti «centra Vlade» se mogu grupisati u nekoliko grupa:

· analiza zakonitosti predloga

· strateško planiranje i savetovanje

· logistička podrška Vladi

· usaglašavanje i koordinacija sektorskih politika

· praćenje izvršavanja dogovorenih i usvojenih predloga

· koordinacija odnosa sa medijima

Ključna osobina centra vlade je to da on treba da obuhvati dobro izbalansirani odnos stalno zaposlenih (kako bi se osigurala stabilnost i ekspertiza) i politički imenovanih lica (kako bi se osigurala politička senzitivnost tog tela). 

U Srbiji se u ove institucije mogu svrstati novoosnovani Kabineti predsednika i potpredsednika Vlade, Generalni sekretarijat, Sekretarijat za zakonodavstvo, kao i Kancelarija za odnose sa medijima. Što se strateškog savetovanja tiče, usvajanjem uredbi o kabinetu predsednika i o kabinetu potpredsednika Vlade, savetodavni kapacitet je izmešten iz Generalnog sekretarijata (gde samo pro-forme nalazio) u nove institucije, odnosno Kabinete. Savetnici predsednika, odnosno potpredsednika Vlade, formalno nemaju status postavljenih lica, ali ni status državnih činovnika.  Iako se u oba Kabineta nalaze kako stranačka, tako i nestranačka lica, može se reći da su de-facto svi savetnici u ova dva kabineta postavljena lica i da će otići iz ovih institucija kada se Vlada promeni. 

4.1 Generalni sekretarijat:

Osnivanje Generalnog sekretarijata je predviđeno Zakonom o Vladi, a Uredbom o Generalnom sekretarijatu, ova institucija je osmišljena kao čisto profesionalno i nepolitičko telo. Generalni sekretarijat trenutno obavlja isključivo tehničko-logističke poslove za potrebe Vlade i Kabineta predsednika i potpredsednika Vlade i nema ni ljudske ni materijalne kapacitete da pruži podršku u smislu planiranja, savetovanja, koordinacije i monitoringa izvršavanja naloga Vlade. 

Međutim, posle usvajanja nove Uredbe o generalnom sekretarijatu može se primetiti da Generalni sekretarijat ima ambiciju da postane nešto više od puke logističke podrške Vladi i kabinetima predsednika i potpredsednika Vlade Republike Srbije. Novom uredbom su predviđene aktivnosti kojima Generalni sekretarijat treba da se bavi, a koje se odnose na:

1) pripremu akata kojima Vlada nadzire, usmerava i usklađuje rad ministarstava i posebnih organizacija i stara se o njihovom izvršavanju;

2) stara se o izvršavanju akata Vlade kojima ona nalaže obaveze ministarstvima i posebnim organizacijama;

3) obaveštava Vladu o tome da ministarstva nisu donela propis u roku koji im je naložen i predlaže joj rokove u kojima oni treba da donesu propis, a predlaže i rokove za donošenje propisa ako nisu određeni zakonom ili opštim aktom Vlade;

Pored ovih aktivnosti, Generalni sekretarijat će nastaviti da obavlja funkcije kojima se i do sada bavio, a koji se mogu svrstati u sledeće grupe:

1) izvršavanje obaveza Vlade prema Narodnoj skupštini;

2) učestvovanje predstavnika Vlade u radu Narodne skupštine, saradnja Vlade s predsednikom Republike, drugim organima i organizacijama

3) obrada materijala za sednice Vlade i radnih tela Vlade;

4) priprema i praćenje sednice Vlade i njenih radnih tela;

5) staranje o korišćenju sredstava kojima raspolaže Vlada;

Poredjenjem sa prethodnim uredbama o Generalnom sekretarijatu, može se videti da je sada zadatak određen značajno ambicioznije. Prve tri stavke su, može se slobodno reći, sasvim nove i tek će vreme pokazati da li Generalni sekretarijat Vlade Republike Srbije može prerasti iz sadašnje funkcije čisto logističke podrške Vladi u kompetentu i stručnu službu Vlade čiji je mandat da «usmerava i usklađuje rad ministarstava» ili da «se stara o izvršavanju akata Vlade». Ovakva promena u stavu je zaista dobrodošla. 

Do poslednje promene Uredbe, Generalni sekretarijat se sastojao od 5 sektora: Sektor za pripremu sednica Vlade, Sektor opštih poslova, Republički protokol, Kabinet predsednika Vlade i Kabinet potpredsednika Vlade. Nova sistematizacija radnih mesta je trenutno u pripremi.

4.2 Republički sekretarijat za zakonodavstvo

Republički sekretarijat za zakonodavstvo je osnovan Zakonom o ministarstvima kao posebna organizacija Vlade. Odgovorna je Vladi, koja i postavlja sekretara. Osnovna funkcija sekretarijata je, po Poslovniku Vlade, da «obezbeđuje usaglašenost propisa i opštih akata u pravnom sistemu u postupku njihovog donošenja i da se stara o njihovoj normativno-tehničkoj i jezičkoj valjanosti». To praktično znači da svi propisi i drugi akti koji se dostavljaju Vladi i vladinim odborima na razmtranje, moraju da budu razmotreni od strane ovog sekretarijata. To razmatranje se odnosi isključivo na pravnu zasnovanost i usaglašenost propisa. Kvalitet samog propisa, u smislu efekata do kojih će dovesti, se ne razmatra.
Pored obezbeđivanja pravne usaglašenosti, Republički sekretarijat za zakonodavstvo obavlja i druge poslove koji se odnose na: izgrađivanje, praćenje i unapređenje pravnog sistema; nadzor nad objavljivanjem i staranje o objavljivanju propisa i drugih akata Vlade, ministarstava i drugih organa i organizacija za koje je to zakonom određeno, kao i druge poslove određene zakonom. Takođe, Republičkom sekretarijatu za zakonodavstvo je data i nadležnost da priprema propise koji se odnose na: izbore za republičke organe, državne simbole, službenu upotrebu jezika i pisama, organizaciju i način rada Vlade, sistem državne uprave i organizaciju i rad ministarstava i posebnih organizacija, radne odnose u državnim organima, kao i druge propise koji ne spadaju u delokrug ni jednog od ministarstava.

Po ovlašćenjima koje ima, može se reći da ovaj sekretarijat ima izuzetno bitnu ulogu u radu Vlade i relativno je cenjen među zaposlenima u državnoj upravi. Pravnici koji su u njemu zaposleni se smatraju najboljim u upravi i njihovo mišljenje se veoma ceni. Mogućnost Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo da blokira donošenje određenog propisa se može meriti samo sa snagom Ministarstva finansija. U razgovoru sa zaposlenima u držabnoj upravi može se steći utisak da su zadovoljni saradnjom i da primedbe Republičkog sekterijata za zakonodavstvo uglavnom prihvataju kao opravdane. Takođe, smatraju da je i Reublički sekretarijat za zakonodavstvo veoma poboljšao svoj rad u protekle 2 godine.

4.3 Kabinet predsednika Vlade

Kabinet predsednika Vlade je, do promena iz avgusta 2005. godine, pravno-formalno bio sektor pri Generalnom sekretarijatu. Suštinski, to je bila odvojena institucija, za čije je potrebe Generalni sekretarijat obavljao administrativne funkcije. Novom Uredbom o Kabinetu predsednika, sektor se izdvojio u posebnu instituciju.

Predviđeno je da Kabinet obavlja stručne i druge poslove za potrebe predsednika Vlade i po njegovom nalogu, a posebno da:

1) priprema mere kojima predsednik Vlade vodi i usmerava Vladu i usklađuje rad članova Vlade;

2) priprema obavezna uputstva i posebna zaduženja koja predsednik Vlade daje članovima Vlade, Generalnom sekretaru Vlade i direktorima službi Vlade koji su mu odgovorni i stara se o njihovom izvršavanju;

3) priprema akte koje predsednik Vlade donosi ili predlaže Vladi;

4) priprema i obrađuje materijale za rad predsednika Vlade u Vladi i radnim telima Vlade i materijale za njegovo učestvovanje u radu Narodne skupštine;

5) stara se o saradnji predsednika Vlade s Narodnom skupštinom, predsednikom Republike, drugim državnim organima, predstavnicima stranih država i međunarodnih organizacija;

6) organizuje sastanke kojima predsedava ili na kojima učestvuje predsednik Vlade.

Pored šefa Kabineta i njegovog zamenika, Kabinet se sastoji i od 5-7 savetnika koji su uglavnom uključeni u procese definisanja i koordinacije politika vezanih za pitanja od najvišeg političkog značaja, kao što su Kosovo i Metohija, odnosi sa Crnom Gorom, saradnja sa Haškim tribunalom, evropske integracije, priprema novog ustava Srbije. Po obrazovanju, uglavnom se radi o visoko cenjenim pravnicima i politikolozima, sa veoma značajnim iskustvom. Takođe, u Kabinetu radi i određeni broj tehničkih lica koja se bave dnevnim poslovima predsednika Vlade, kao što je prepiska i slično. Što se uticaja savetnika predsednika Vlade tiče, može se sa sigurnošću reći da su, pri formulisanju politika u pojedinim oblastima, uticajni kao i resorni ministri. Generalno posmatrano, savetnici predsednika Vlade nisu uključeni u dnevne poslove Vlade Republike Srbije. Što se stranačke pripadnosti tiče, zastupljene su, kako nestranačke ličnosti, tako i visoki funkcioneri partije predsednika Vlade.

Takođe, Zakonom o Vladi je predviđena i mogućnost da Predsednik Vlade osnuje savet za ekonomski razvoj i savet za državne organe i javne službe, sa po najviše pet članova. Mandat Saveta je da predlaže predsedniku Vlade razvojnu politiku u oblasti za koju je osnovan, daje mu mišljenja o predlozima ostalih članova Vlade, priprema predloge koje predsednik Vlade iznosi radi razmatranja na sednici Vlade i po nalogu predsednika Vlade razmatra ostala pitanja u oblasti za koju je osnovan. Predviđeno je da članove Saveta postavlja i razrešava predsednik Vlade i oni nisu u radnom odnosu u Vladi. Za sada predsednik Vlade nije osnovao ove Savete.
4.4 Kabinet potpredsednika Vlade

Kao i Kabinet predsednika, Kabinet potpredsednika Vlade je, do promena iz avgusta 2005. godine, pravno-formalno bio sektor pri Generalnom sekretarijatu. Novom Uredbom o Kabinetu potpredsednika, nadležnosti Kabineta su vezane za obavljanje stručnih i drugih poslove za potrebe potpredsednika Vlade i po njegovom nalogu, a naročito:

1) priprema mere kojima potpredsednik Vlade usmerava i usklađuje rad ministarstava i u oblastima koje odredi predsednik Vlade;

2) stara se o ostvarivanju projekata iz delokruga više ministarstava i posebnih organizacija kojima po ovlašćenju predsednika Vlade rukovodi potpredsednik Vlade;

3) priprema akte koje potpredsednik Vlade predlaže Vladi;

4) priprema i obrađuje materijale za rad potpredsednika Vlade u Vladi i radnim telima Vlade;

6) stara se o saradnji potpredsednika Vlade s državnim organima, predstavnicima međunarodnih organizacija i stranih država;

7) organizuje sastanke kojima predsedava ili na kojima učestvuje potpredsednik Vlade.

Iamjući u vidu trenutnu političku situaciju u Srbiji i podelu nadležnosti između predsednika i potpredsednika Vlade, kao i činjenicu da je potpredsednik Vlade zadužen za formulisanje i vodjenje ekonomske politike, kao i za proces evropskih integracija nije iznenađujuće da u Kabinetu potpredsenika Vlade dominiraju ekonomisti. 

Kabinet potpredsednika Vlade u ovom obliku je nova institucija. U prethodnoj Vladi je bilo 4-5 potpredsednika, od kojih je jedan uz to bio i ministar unutršnjih poslova. Ostali su bili zaduženi za pojedine oblasti, ali je pitanje koliko su zaista mogli da se bave koordinacijom u tim oblastima s obzirom na to da su u svojim kabinetima imali samo po 5-6 zaposlenih. U tom smislu, imenovanje samo jednog potpredsednika Vlade sa relativno velikim kabinetom je novost.

Iz dosadašnjeg iskustva, jako je teško proceniti u kojim se situacijama Kabinet potpredsednika uključivao u rad Vlade. Uglavnom se radilo o višesektorskim pitanjima, kada se Kabinet javljao kao arbitar ili kao katalizator određenih promena. Što se tiče strateških odluka, Kabinet je imao ulogu u usmeravanju diskusije i davanju predloga, kao i u pomaganju resornim ministarstvima da analiziraju situaciju i formulišu predlog. Iako je formalni mandat savetnika relativno mali (savetovanje potpredsednika Vlade), može se ipak zaključiti da je njihov uticaj u resornim ministarstvima relativno veliki, jer se oslanja na nesumnjiv autoritet potpredsednika. 

Potpredsedniku su direktno podređena i tri dodatna tela: Kancelarija za pridruživanje Evropskoj uniji, Agencija za promociju izvoza i stranih ulaganja (SIEPA) i Tim za implementaciju Strategije za smanjenje siromaštva. Ove tri institucije su važan izvor ekspertize za određena područja kojim se bave i u dnevnom su kontaktu sa Kabinetom.

4.4.1 Kancelarija za pridruzivanje EU

Uredbom o osnivanju Kancelarije za pridruzivanje Evropskoj uniji je predviđeno da Kancelarija obavlja poslove koji se odnose na: strategiju pridruživanja i pristupanja Evropskoj uniji; saradnju sa organima državne zajednice Srbija i Crna Gora i Republike Crne, zatim u primeni Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju Evropskoj uniji, kao i u samom pristupanju Evropskoj uniji; strategiju, podsticanje i praćenje usklađivanja propisa Republike Srbije s propisima i standardima Evropske unije; pomoć ministarstvima i posebnim organizacijama u usklađivanju propisa s propisima Evropske unije, kao i analizu ekonomskih aspekata usklađivanja s propisima i standardima Evropske unije. Takođe, Kancelarija priprema akte kojima Vlada nadzire, usmerava i usklađuje poslove ministarstava i posebnih organizacija, koji su vezani za proces pridruživanja i pristupanja Evropskoj uniji.

Iako je sekretar Kancelarije formalno nadležan Vladi i predsedniku Vlade, imajući u vidu trenutnu podelu nadležnosti između predsednika i potpredsednika Vlade, sekretar je suštinski odgovoran potpredsedniku Vlade. 

Organizaciono, Kancelarija se razlikuje od ministarstava, budući da je formirana sa ciljem da odgovori na aktuelne probleme zemlje u procesu evropskih integracija, kao i da omogući realizaciju vrlo specifičnih prioriteta sadržanim u strateškim dokumentima – Evropskom partnerstvu i Strategiji ta pridruživanje EU. Takođe, kadrovski posmatrano, razlika u odnosu na ostale organizacije je veoma uočljiva, budući da zaposlene čine uglavnom mlađi ljudi sa značajnim međunarodnim iskustvom. 

Mora se priznati da do sada nacionalne strategije (Strategija pridruživanja EU i Strategija za smanjenje siromaštva) nisu imale značajnog uticaja na formiranje prioriteta u ministarstvima, s obzirom na to da su često doživljavane kao nametnute. Jedna od uloga kancelarije je upravo da operacionalizuje Strategiju pridruživanja EU kroz saradnju sa ministarstvima i kroz pružanje saveta resornim ministrima. 

Nedavno usvajanje Nacionalne strategije za pristupanje EU je od velike važnosti, s obzirom na to da je pristupanje Evropskoj uniji prirotetan i dugoročan strateški cilj, koji je nesporan za skoro sve relevantne političke snage u zemlji. Ova Strategija je usvojena pre svega zbog utvrđivanja planova i koordinisanja aktivnosti svih relevantnih učesnika. Cilj same strategije je da integriše obaveze koji proizlaze iz Procesa stabilizacije i pridruživanja u sveobuhvatnu strategiju razvoja Srbije, koja teži transformaciji zemlje u demokratsko društvo sa funkcionalnom i fikasnom tržišnom privredom. Suštinski, razvoj zemlje je postavljeni cilj, a pristupanje EU osnovno sredstvo za dostizanje tog cilja. Osnovna uloga Strategije u narednom periodu treba da bude vezana za ispunjavanje strogih ekonomskih i političkih uslova, a pre svega za jačanje tržišnih institucija i dalju stabilizaciju demokratskog sistema, kao i uspostavljanje vladavine prave. Strategija daje podlogu koja će koristiti Vladi i ministarstvima u realizaciji aktivnosti u složenom procesu pridruživanja. U izradi Strategije je, pored predstavnika državnih organa učestvovao i veliki broj eskternih eksperata iz različitih oblasti.

Budući na značaj evropskih integracija, može se sa sigurnošću tvrditi da će Kancelarija za pridruživanje Evropskoj uniji u budućnosti imati jako veliki uticaj na donošenje strateških odluka. Već sada, u postupku pripreme pregovaračke pozicije za pregovore o potpisivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju, Kancelarija je od ostalih učesnika uglavnom doživljena kao profesionalan i stručan tim, čije se mišljenje i stav mora imati u vidu. Takođe, u fazi pripreme novih zakona, Kancelarija je od velike pomoći resornim ministarstvima pri formulisanju politika i usklađivanju propisa sa standardima Evropske unije.

4.4.2 Tim za implementaciju Strategije za smanjenje siromaštva

Strategija za smanjenje siromaštva u Srbiji predstavlja srednjeročni razvojni okvir usmeren na smanjenje ključnih oblika siromaštva. Strategija predstavlja nacionalni dokument koji sadrži analizu uzroka, karakteristika i profila siromaštva u Srbiji, kao i glavne strateške smernice za društveni razvoj i smanjenje broja siromašnih u narednim godinama. Aktivnosti predviđene Strategijom za smanjenje siromaštva usmerene su pre svega ka privrednom razvoju i rastu, sprečavanju pojave novog siromaštva usled restrukturiranja privrede i na brigu o tradicionalno siromašnim i ugroženim grupama.

Konačnu verziju Strategije za smanjenje siromaštva Vlada Srbije je usvojila oktobra 2003. godine, a Tim za implementaciju SSS je formiran u septembru 2004. godine pri Kabinetu potpredsednika Vlade Srbije. Vodeća uloga u pripremi Strategije za smanjenje siromaštva u Srbiji bila je poverena nekadašnjem Ministarstvu za socijalna pitanja čiji se mandat na projektu Strategije završio izradom finalnog dokumenta. Učesnici u procesu izrade Strategije su bila i ostala resorna ministarstva, a konsultativni proces prilikom izrade Strategije uključio je i brojne druge državne institucije, ali i predstavnike nevladinog sektora, lokalnih samouprava, sindikata, preduzeća, međunarodnih razvojnih partnera i Skupštine Srbije, koji su bili angažovani kroz rad nadležnih savetodavnih odbora.

Strategija za smanjenje siromaštva u potpunosti je usklađena sa ostalim reformskim procesima. Svetska Banka i MMF su ocenili Strategiju za smanjenje siromaštva kao jedan od najuspešnijih dokumenata ove vrste i najnovija Strategija pomoći zemlji (Country Assistance Strategy) Svetske banke za 2005-2007. godinu u potpunosti se oslanja na SSS. 

Uloga Tima potpredsednika Vlade za implementaciju Strategije za smanjenje siromaštva jeste da nadgleda i koordinira primenu Strategije, kao i da prati i izveštava o nivou siromaštva u Srbiji. Strategija za smanjenje siromaštva je u suštini nastala, sa jedne strane kao odgovor na nekoordinisani pristup reformama, a sa druge strane kao mehanizam za praćenje napretka u različitim oblastima. Iako je naglasak u naslovu na siromaštvu, sama strategija se pre svega bavi pitanjima povećanja zaposlenosti i životnog standarda kroz poboljšanje poslovne klime, makroekonomsku stabilnost i odgovornu i pravednu fiskalnu politiku. Široko definisan spektar tema koje pokriva Strategija, daju mogućnost Timu za implementaciju Strategije i posredno potpredsedniku Vlade da utiču na procese u resornim ministarstvima i da ih prate i usaglašavaju.

Jedan od osnovnih prepreka Strategiji za smanjenje siromaštva, kako bi postala efikasniji i efektivniji mehanizam praćenja i usaglašavanja politika je suštinska nepovezanost sa budžetom. Donatori, sa svoje strane, su uglavnom prihvatili Strategiju za smanjenje siromaštva kao osnovu za planiranje svojih aktivnosti u Srbiji, međutim sama Vlada Srbije, usled nedostatka kapaciteta još uvek ne koristi Strtegiju za smanjenje siromaštva kao osnovu za donošenje odluka i utvrđivanje prioriteta. Što se monitoringa i evaluacije tiče, Strategija daje dosta dobru osnovu za praćenje rada Vlada i resornih ministarstava. 

5. Savetodavna funkcija međunarodnih institucija i politika uslovljavanja međunarodne zajednice

Što se direktnog uslovljavanja međunarodnih finansijskih institucija, pre svega MMF-a i Svetske banke, tokom prvih godina tranzicije tiče, ta uslovljavanja su uvek bila ekonomske prirode. Shodno tome ona su bila predmet pregovora predstavnika jedne i druge strane, poput, na primer, uslovljavanja MMF-a konkretnim makroekonomskim, a u poslednje vreme i mikroekonomskim, politikama na koje su domaće vlasti pristajale. 

Bez obzira na prirodu uslovljavanja, neophodno je istaći da bi odgovor na pitanje da li je ono u slučaju Srbije bilo delotorvno mogao biti pozitivan. Koliko god da je uslovljavanje naizgled bilo uspešno, postavlja se pitanje u kojoj je meri uspelo da suštinski promoviše unapređenje određenih vrednosti, kao i da doprinese uspostavljanju ravnopravnog partnerskog odnosa sa međunarodnom zajednicom kome težimo. Na primer, ima mišljenja da je pritisak koji je primenjen doveo je do određenih reformskih poteza, ali ne i do prihvatanja promene uloge države u tržišnoj privredi. Jednostavno, formirana je percepcija da je potrebno zadovoljiti određene uslove, bez suštinskog razumevanja zašto se to čini osim zbog potrebe da se nastavi sa integracijom u međunarodne organizacije. 

5.1 Međunarodni monetarni fond 

Obnavljanje članstva u MMF-u u jesen 2000. godine bio je prvi korak na integraciji Srbije u međunarodne finansijske institucije. Obnova članstva i pripremanje prvog stand by aranžmana sa MMF-om bilo je od te institucije uslovljno određenim elementima ekonomske politike, pre svega uspostavljanjem jednog, manje-više tržišno određenog deviznog kursa i aktivnostima na eliminaciji kvazifiskalnog deficita.

Juna 2001. godine je odobren prvi stand by aranžman sa MMF-om u vrednosti od 136 miliona USD. Deo obaveza koje je Srbija prihvatila u sklopu ovog aranžmana odnosio se na održavanje predviđenih makroekonomskih proporcija, ali je MMF takođe snažno podsticao i strukturne reforme, pre svega u bankarskom sektoru. Tokom sprovođenja ovog aranžmana MMF je insistirao na potrebi likvidacije četiri velike banke čiji su celokupni plasmani bili kontaminirani. Likvidacija tih banaka, obavljena januara 2002. godine, imala je veoma pozitivno dejstvo na razvoj domaćeg bankarskog sektora. 

Za tranziciju u Srbiji je su od najvećeg značaja dva elementa politike MMF-a. Prvi je odbijanje da se prihvati budžet Srbije za 2004. godini sa deficitom od preko 600 miliona EUR. Drugi element je politika MMF-a u prvoj polovini 2005. godine: uslovaljavanja MMF-a su u ovom periodu usmerena na restrukturiranje realnog sektora u Srbiji koji se posmatra kao izvor budžetskog i spoljnotrgovinskog deficita. Vlada je u oba slučaja bila prinuđena da prihvati uslove i da redefiniše svoju ekonosmku politiku. 

Kao što se može videti, uloga MMF-u donošenju strateških odluka i savetodavna aktivnost nikako ne mogu da budu potcenjene. MMF se javljao kao glavni promoter protržišnih reformi u Srbiji. U izvesnom smislu, svaka velika odluka Vlade morala je da prođe saglasnost fonda.

Uloga Fonda se može bolje shvatiti navođenjem nekoliko primerareformi koje su izvršene pre svega zbog pritiska Fonda, kao što su: veoma izraženo povećanje cene struje od 2001. godine do danas; zatvaranje 4 velike i nekoliko manjih banaka; prodaja državnih udela u bankama; reforma penzionog sistema;  ukidanje Zavoda za obračun i plaćanja; restrukturiranje i početak privatizacije delova javnih preduzeća; ubrzavanje procesa privatizacije društvenih preduzeća.

5.2 Svetska banka 

Što se angažovanja Svetske banke tiče, ona je u prvim godinama novog članstva bila usredsređena na savetodavnu i tehničku pomoć novim vlastima. Ova pomoć je bila veoma korisna, budući da je Svetska banka kao institucija akumulirala i sistematizovala desetogodišnje iskustvo zemalja u tranziciji. 

Početak finansijskog angažovanja Svetske banke u Srbiji bio je veoma ambiciozan na planu finansiranja konkretnih projekata, tj. projekata unapređenja pre svega državnih politika, poput finansiranja uspostavljanja Agencije za osiguranje izvoznih kredita, modernizacije carinske službe i izgradnje Agnecije za privatizaciju. Međutim, pokazalo se da realizacija takvih projekata teče veoma sporo tako da je do početka 2005. godine završen tek jedan takav projekat. Ovo pokazuje veoma malu sposobnost državne administracije da prima namenska finansijska sredstva i da realizuje ovako finansirane projekte. To je posledica činjenice o postojanju veoma malog broja ljudi u državnoj administraciji koji su sposobni da upravljaju implementacijom ovakvih projekata, kao i neodgovarajućoj organizaciji i nedostatku podsticaja državnoj administraciji da radi na ovakvoj implementaciji. 

To je sve dovelo do toga da je Svetska banka relativno brzo prešla na budžetsku podrškuSrbiji, putem odobravanja zajmova za strukturno prilagođavanje. Ovakav način rada je daleko lakši za implementaciju budući da se od države, odnosno Vlade, očekuju određeni reformski potezi, a kada se ti reformski potezi realizuju, onda se realizuje i finansijska pomoć. Sve veća orijentisanost Svetske banke na ovakav način rada pokazuje već pomenuti mali administrativni kapacitet Srbije za prijem drugih vrsta finansijske podrške.

Potrebno je napomenuti da su Međunarodni monetarni fond i Svetska banka uglavnom nastupali prilično koordinisano prema vlastima u Srbiji. Međutim, po pitanju sektorskih strategija, Svetska banka je imala daleko važniju ulogu u savetovanju Vlade o mogućnostima koje postoje i o iskustvima drugih zemalja u tranziciji. 

Kao što je već pomenuto, budžetska podrška, ostvarena kroz takozvane SAC-ove (Structural Adjustment Credit) je bila direktno vezana za ispunjenje određenih uslova, obično za donošenje određenih zakona ili podzakonskih akata. Iako se može reći da rešenja nisu bila u potpunosti nametnuta, već da je postojao proces pregovaranja i usaglašavanja, takođe se može reći da je pozicija Svetske banke u ovim pregovorima bila veoma jaka.

Neki od primera reformi koje su izvršene na insistiranje Svetske banke uključuju: formiranje Agencije za registraciju privrednih subjekata; donošenje novog Zakona o privrednim društvima; reformu sistema penzijskog osiguranja; donošenje novog Zakona o stečaju; početak privatizacije dela javnih preduzeća; reformu radnog zakonodavstva. 

Mora se napomenuti da je Svetska banka, tokom procesa izvršavanja dogovorenih mera pružala značajnu podršku državnim organima pri pisanju zakona i drugih akata. Takođe, preko Instituta Svetske banke, značajan broj zaposlenih u državnoj upravi je imao priliku da se upozna sa iskustvima drugih zemalja i da stekne relevantna i savremena znanja. Takođe, bitan aspekt delovanja Svetske banke predstavljaju i analize i izveštaji koje su uradili njihovi eksperti. S obzirom na bogato iskustvo u pomaganju zemljama u tranziciji, kao i na istraživačke i materijalne kapacitete, izveštaji Svetske banke su u velikoj meri pomogli u identifikovanju prioriteta i definisanju politika. Primeri su izveštaji na temu poljoprivrede, energetike, zaštite čovekove okoline, siromaštva i slično. Takođe, eksperti Svetske banke su značajno doprineli i izradi Strategije za smanjenje siromaštva i Strategiji reforme državne uprave.

5.3 Evropska unija

Imajući u vidu politički i društveni značaj procesa pristupanja Evropskoj uniji, može se pretpostaviti da su uslovi i standardi koje je EU nametala bili od posebnog značaja pri donošenju strateških odluka. Ta pretpostavka je uglavnom tačna, posebno ako se u obzir uzmu uslovi koje je EU stavljala po pitanju pružanja makrofinansijske pomoći. Makrofinansijska pomoć predstavlja u suštini uslovljenu budžetsku pomoć, veoma sličnu zajmovima za strukturno prilagođavanje koje daje Svetska banka, sa razlikom u tome što se radi o bespovratnoj pomoći, pa je samim tim značajnija i primamljivija za državu.

Što se uslova tiče, oni su uglavnom bili usaglašeni sa uslovima koji su dogoverni sa MMF-om i Svetskom bankom. Međutim, delimično su bili vezani i za ispunjavanje određenih političkih uslova, kao što je saradnja sa Tribunalom za ratne zločine u Hagu.

Evropska unija je takođe, preko Evrospke agencije za rekonstrukciju finansirala i Savetodavni centar za ekonoska i pravna pitanja, tink tenk koji se uglavnom bavio analizama u vezi sa spoljnotrgovinskom politikom, pristupanjem Srbije STO-u i Evropskoj uniji. Ocena rada ovog Centra i efekata do kojih su njihove analize dovele teško može da bude pozitivna.

6. Tink tenkovi i instituti

Tink tenkovi su, može se slobodno reći, bili veoma bitni u tranziciji Srbije. Uglavnom finansirani od stranih donatora da urade određene analize i predloge, u velikoj meri su uspevali da se izdvoje od domaćih partijskih i političkih interesa i da objektivno i profesionalno pripreme predloge. Takođe, aktivnim zalaganjem u javnosti za određene politike usmeravali su pažnju građana na određene probleme i na taj način primoravali političare da se pozabave rešavanjem tih problema.

Međutim, čini se da Vlada nije uspela ili nije htela da se u dovoljnoj meri osloni na spoljni savet. Može se identifikovati nekoliko tazloga za to. Prvo, čak i kada bi eksterni eksperti uradili analizu i pripremili predlog, zaposleni u državnoj upravi i političari često nisu imali dovoljno znanja da protumače šta predlog u stvari znači i kako bi mogao da se primeni. Drugi problem je političke prirode, jer Vlada uglavnom ne želi da deli specifične i moguće poverljive informacije o funkcionisanju državne uprave sa autsajderima. Ovaj problem uglavnom proizlazi iz starog nepoverenja prema nevladinom sektoru. Takođe, eksperti često nemaju dovoljno praktičnog znanja o funkcionisanju državne uprave, tako da su predlozi ili zakonski nesprovodljivi, ili jednostavno nerealni. Četvrti problem bi se mogao nazvati političkim. Spoljni eksperti su svojim nastupima u javnosti često kritikovali vladu. To je ponekad za posledicu imalo neangažovanje tih ekperata jer oni «stalno samo kritikuju Vladu».

Posebno uticajni tink tenkovi su oni koji se bave ekonomskom i socijalnom politikom, kao i pravnim pitanjima, kao što su Centar za liberalno-demokratske studije, Ekonomski institut ili G17 institut. Pored ovih instituta, značajna su i pojedina udruženja, kao što su Privredna komora Srbije ili Stalna konferencija gradova i opština. Ova udruženja se bave zastupanjem interesa svojih članova i u tom smislu se bave i istraživačkim radom i predlaganjem promena određenih politika. 

Mnoge od strateških odluka su upravo donete na predlog nevladinih instituta i udruženja, kao što su Zakon o privatizaciji, zakoni o finansiranju lokalne samouprave, poreski zakoni i slično.
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